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地域における「保育計画」の作成過程の諸問題
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（出所）『越路町　子どもの育成者アンケート調査』結果
4．緊急保育対策等5か年事業と新潟県の新『社会福
　祉計画』
　新潟県における『新社会福祉計副は平成7年3月
に策定・公表されたものであるe旧『社会福祉計画』
が平成3年6月に公表されたものであったので，わず
か4年たらずで全面的な改定を余儀なくされたことに
なる。この背景には，この間における知事の交替とい
う政治的理由，「障害者基本法」や市町村「老人保健福
祉計画」策定等の法的義務に加え，予想以上の早さで
進む少子・高齢化の進展と，国による子どもの権利条
約の批准やエソゼルブラγの公表という事態があ
る15）。
　国全体の児童福祉重視の政策転換を反映し，新潟県
でも，旧『社会福祉計画』においては児童福祉の比重
は極めて軽いものであったが，新『社会福祉計画1で
は児童福祉が，「子どもと子育てにやさしい社会をめざ
して」とした独立した一章になり，その比重をかなり
増していることが大きな特徴である。この児童福祉の
章は，さらにその中が総合的な子育て支援を目的とし
て，5つの節に分けられている。ちなみにその節のタ
イトルをあげると，「子どもと青少年の健全育成」，「子
育てと仕事の両立」，「家庭や地域の子育て支援機能の
強化」，「保護や援助が必要な子どもと家庭の支援」，「ひ
とり親象庭支援の充実」となっており，かなり児童福
祉全体に配慮したものとなっている。それら各節と「子
育てと仕事の両立」の節についての相互関連や内容の
検討にも興味深いものがあるが，本稿のテーマにそっ
て，ここでは今回の国の「緊急対策」の7項目のサー
ビスメニューに対応している「子育てと仕事の両立」
の節についてのみ地域の保育計画の一例として検討を
加えてみたい。
　7事業メニ＝一についての国と新潟県の数値目標お
よび考え方の比較は表〔5）の通りである。（国が上段欄，
箭潟県が下段欄）
　完成目標年度が，新潟県は旧計画との整合性もあり，
国の一年後の平成工2年度におかれていること，国の保
育対策の基本が人口30万人超の市部の保育所では，時
間延長保育が2か所に1か所，同，一時保育が4か所
にユか所等々になっているものが，新潟県では10万入
超の市で同じ割合とされていることなどが異なるが，
基本的には国の「緊急対策」にそったものとなってい
る。指針にもあるように，市町村での保育計画にはこ
うした数値および方向目標との塾合性が求められるこ
とから，ここでは，前節との関連でのさらに具体的な
懸念・問題点を指摘しておきたいe
　ill（5）を一覧し気がつく具体的な問題点には，①計画
内容が市町村で自主的に定めて良いものとされながら
も，実際には厚生省の定ある7事業メニューに拘束さ
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表⑤ 新潟県新社会福祉計画と緊急保育対策等5か年事業の整備目標値・考え方の比較
コ」頭 　　　目標値
早i6年度一・11年度）
ｧ（6年度一・12年度）
考　　　え　　　方
低年齢児保育 国45万人一・60万人過去のトレソドに基づき伸長した入所者数を確保するとともに、待機
剴ｶを解消できる水準
県7892人一・13000人同上
延長保育 国2230園→7000園東京23区および入ロ30万人以上の市に所在する保育所の2か所に工か鰍ｨよびその他の地域に所在する保育所の4か所に1か所で延長保育
?ﾀ施できる水準
県　90園→240園市部（人口10万人超）の2か所に1か所、その他地域4か所に1か所
一時的保育 国　450園一・3000園東京23区および人口30万人以上の市に所在する保育所の4か所に1か
鰍ｨよびその他の地域に所在する保育所の10か所に1か所で延長保育
?ﾀ施できる水準
県　90園→110園市部（人口10万人超）の4か所に1か所、その他地域10か所に1か所
国　30園→500園人口10万人以上の市に10万人あたり1か所設置できる水準乳幼児保健支
㏍fィサービ
X
県　　0園→　3園 同上
放課後児童
Nラブ
国4520園→900咽小学校低学年児童のうち、共働きの核家族世帯数（バート等は除く）
ﾅあって、近所に祖父母等保護者に代わる者がなく、放課後児童クラ
vの利用が必要な児童（全体で対象年齢児童の概ねユ割弱）のすべて
ｪ利用できる水準
2万人以上の町に未設置をなくす水準県　79園→122園
@（児童館）
@　58か所→228か所
@（児童クラブ）
へきちをのぞく中学校区に1か所
多機能化保育
鰍ﾌ整備
国　5年間で1500か所昭和40年代に整傭された保育所について、乳児保育、子育てサークル
x援等の多様なニーズに対応できるよ勤こ整備
県　　　　　130園 同上
国　236園→3000園各市町村に1か所設置できる水準地域子育て支
㏍Zソター 県　　1園→110園同上
（出所）新潟県『新社会福祉計画』および「緊急保育対策等5か年事業」より作成
れざるを得ないこと，すなわち実施の具体的担保が7
事業メニ＝一を除いては無いかまたは弱いこと，②7
事業メ＝ユーの内容が幅広く子育てを支援するという
地域ニーズに対して妥当tものであるのか。③数値目
標の考え方の娘拠とその水準が地域で適切なものであ
るのか，④関連して＝一ズ算定の根拠等々である。
これらの問題点が，今後の市町村での計画づくりとそ
の後の実施段階での具体的な大きな栓桔となるのでは
ないかと危惧されるところである。
　①の問題についての心配はすでに現実化している。
新潟県の数値目標を伴った「緊急対策」の整備メ＝＝一
そのものがほとんど国の「緊急対策」に対応している
という事実がなによりもそのことの危険性を物語って
いる。そのため旧社会福祉計画の特別保育の充実方策
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の一つにあった休日保育，夜間保育の語句が，（国樹策
に合わせるかたちで）消えてしまい，それらについて
は，「休日や夜間の勤務に対応するため企業委託型保育
サービスを促進します」とした雇用環境問題に後退さ
せられてしまっている。たしかに，夜間保育に関して
は深夜までにおよぶ延長保育C型が創設されその代用
利用が可能ではあるが，休日保育については説明がつ
かない。全体として保育の公的責任の縮小として批判
されても仕方のないところであろう。
　都道府県による計画の実際例については，北九州市
のその計画のように，職員の職場内研修や週休2日制
度の進展を配慮した計画のように児童福祉全体に配慮
した独自性のある計画もある10）。「地方版エンゼルプラ
ソ」や「保育計画」には法律による策定義務やこうし
なければいけないという義務も無いかわりに，こうし
てはいけないという規定もない。しかし財政力の弱い
市町村にとって，国による財政支援が限られたり無
かった場合に，実際上独自の計画づくりをすすめてい
くことがかなり困難なことはこれまでの特別保育事業
の進展度合いが示している。市町村による保育サービ
ス格差が一段と大きくなることが心配されるのであ
る。
　関連して②にっいての問題点が心配される。たとえ
ば，従来から農山村地域ではいわゆる地域活動事業が
特別保育科目設定事業として最も活発に行われてきて
いたが，それがメニa－・に無いことで相対的に比重が
低下し今後どうなるのかという不安である。
　筆者は昨年の本『研究紀要』で，新潟県内を例にと
り，図㈲のようにその当面する保育行政課題力S人口規
模（就学前児童人ロ）により大きく異なることを明ら
かにした21，。確かに図からも分かるように，延長保育や
乳児保育などは今日では地城を問わない重要な政策課
題になっている阜しかし農i山村，とりわけ過疎化が進
行している市町村においては，保育行政の当面する課
題は依然として保育所の統廃合を含む再編成であり，
施設の複合化，そして地域交流事業の展開が相対的に
強く求められているものであった。
　特別保育事業については，それらの事業の大半が，
平成6年度からは特別児童手当勘定（厚生保険特別勘
定）の補助金事業に移行させられており，その予算措
置は措置（費）制度改革の動向とは連動しないかなり
恒久的な地位を与えられたように筆者は感じてい
る22｝。その移行の意味の検討も重要なことであるが，当
面の「緊急対策」の対応については，その財源の配分
比率の問題も含め，緊急保育対策のメニューとそれ以
外の従来からの“地域型”の事業の取扱が5力年喜菜
の終了時点でどうなるのかという懸念材料となってい
る。今媛の展開に注視していかなくてはならないとこ
ろである。
　③の問題点にかかわる，平成11年度末における最終
の国の整備目標数値の根拠は筆者には全く分からない
ものである。目標の達成率は5年後における措置（費）
制度の動向に直接かかわるものと予測されるだけにそ
の整備目標数値は極めて重要なものであるが，しかし
その肝心の根拠が理解できないのである。全体として
の数値根拠としては，先にとりあげた，今回の整備目
標数値が発表される1年半ほど前の旧連立時代の税
制・福祉小委員会案（94年6月案）での女性の就労率
の向上を根拠にしたものがあるが23），今回のそれが何
を根拠にしているのか筆者は寡聞にして知らない。と
りわけ，先にもあげた衷（3）の94年9月段階での厚生省
案（10年計画）と，12月の「緊急対策」（5年計画）と
のつながりおよびその数値根拠がぜひ知りたいところ
である。
図③　乳幼児人ロ規模別保育行政課題（新潟県）
?
合
（出所）拙稿「保育所入所措置実態と地域保育行政の課題」「新潟経営大学紀要」創刊号115p
一一 T3一
県立新潟女子短期大学研究紀要　第33集　1996
　いう窪でもなく各保育メニューの必要度は，地域，
市町村により異なるものである。常識的に考えれば，
それら術町村の合計で都道府県全体としての水準が算
定され，その総和として全国の必要度が錦出されるも
のであろう。国全体としての整備目標数値とその考え
方は都道府県，市町村を大きく拘束するものである24］。
その目安となる2か所に1園とか，4か所に1園とい
うそのものの根拠が明らかにされる必要があろう。
　整備目標数値に関しては，一般には全体としてかな
り高いという評価がある2SJo地域，とりわけ公立の保育
所しか設置されていない市町村で，これまで必ずしも
特別保育事業，とりわけ延長，乳児保育などが進展し
てこなかった実情を知るものとしては，むしろ達成は
不可能な数値に思える項目が多い。この点では「ゴー
ルドブラγ」が，市町村の独自な計画を積み上げた結
果，国の計画を大幅に上回り，その進行途中で新「ゴー
ルドブラソ」として当初計画の上方修正を余儀なくさ
れた展開とは全く反対の，全体として下方修正の経過
をたどるのではないかと危惧されるものである2S）。し
かしその中では，これからの就労支援と地域全体の育
児力の強化をめざす保育所の基本方向を考えるなら
ば，各市町糧に1か所と予定されている子育て支援セ
ソターと，全国9000ヵ所と予定されている放課後児童
クラブ貫学童保育の目標はあまりにも低すぎるように
i筆者には感じられる。
　しかし目標水準に関して論ずべき最も大きな問題
は，個？tのその数値目標が高いとか低いということで
はなかろう。①～②の問題点とも関連するところであ
るが，「保育計画」に何よカも求められるのは，その理
念とそれにもとつく説得力のある数値（サービス）根
拠だからである。各市町村では，地域の保育＝一ズと
保育所のあるべき方向論議に踏まえた，子どもと住民
主体主体の独自な水準の展開を期待したいe
　④の問題点については，「アソケート」の内容や方法，
潜在的なニーズの把握の必要性等々の問題については
前節ですでに述べた通りである。地域における保育の
在り方は，そもそも「保育に欠ける」概念そのものが
一一一狽?ﾅないことを認めることから出発すべきものであ
る。そうした実情を無視したところでの，狭義の「保
育に欠ける」；一ズの測定は無意味なだけでなく，「利
用者が少ないと見込まれるから」などという予測を根
拠にした，保育所の統廃合，保育サービスの縮小など
の結果を招来しかねない恐れがあることを指摘してお
きたい。
5．むすびにかえて一地域保育計画策定の在り方につ
　いて
　r利用しやすい保育所つくり」を目的とした「緊急
対策」は，一方における「保育問題検討会」のいわゆ
る保育所の直接入所制度議論とも重なり，その動向が
注目されるものである2η。全国的に措置（費）制度の「見
直し」，「改革」の緊張がたかまっていくと思われるこ
れからの5年間は，むしろ各市町村力～どれだけ主体性
を発揖iして独自の子育て支援策をつくり出していくか
が厳しく問われる過程である。子どもの社会的扶養の
充実過程は，高齢者の社会的扶養がようやくほとんど
の市町村で合意されつつあると思うものに比較するな
らば，まだまだ大きく遅れていると言わざるを得ない
現状である。そこには地域住民や行政は言うまでもな
く，保護者や保育者までの大きな意識改革を必要とす
るものがあり，そう単純ににすすむとも思えない。
　しかし当面の行政課題として考えるならば，団体事
務化後，保育料を中心に全国的に市町村による保育
サービス格差が広がっている。財政事情がその背景に
大きな理由としてあることは先に述べた通りであるが
それだけではない2a）。市町村，住民，関係者が「子育て」
事業の意味をどのように把えているかでそのサービス
に大きな相違が生まれているのである。各市町村では
法による策定義務は無いが，できるだけ最善の「児童
育成計画」をつくり，それを急ぎ実施していくことが
強く求められている回
　そのためには住民主体の立揚で「ゴールドプラン」
の作成をした先発市町村の経験に学ぶことが有効に思
われる。その一例として有名な三鷹市の例を図（4）に掲
げ，計画作成過程の在り方の参考として全体のむすび
に代えておきたい29J。
　その策定過程は公募による市民委員の選出，作文に
よる小学生の意見聴取をふくむ，文字通りの「市民総
参加」である。そうした作成方法の意義については行
政担当者自身の次の言葉をあげておきたい。
　「なぜ，ここまで手間暇かけるのかという疑問を抱
く方もいるだろう。それは，計画づくりとは，地域に
おける市民生活の現実を踏まえたうえでの，国際化や
高齢化等の新しい時代の潮流や世界経済，立地環境変
化に対応した政策立案過程だからである。計画づくり
は，市民生活の質的向上を使命とする自治体固有の責
任であり，将来の都布像を描く希望に満ちた夢のある
作業であり，各自治体の地域特性とその実態を踏まえ
て積極的対応をすべきであろう。　自治体計画づくり
とは，地方自治の推進そのものであり，地方自治の政
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図④　三庸市基本構想策定フロー
　〔三鷹宙［齪会での検討〕
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（出祈）西三郎他編「新時代の由治体福祉計画」66pから作成
策化というプロセスを通じて，地方自治を実態化して
いる作i業である」
　多くの者にとって計画づくりへの参加は，地方自治
の原則をあげるまでもなく，市民としての当然の権利
の行使であり，良き市民としての主体形成場となるも
のである。その経験と反省は同時に，次の「計画」作
成後の実効性を上げるための基礎的要件の一つを形成
するこ’ととなる。地方版エソゼルブラソ＝「保育計画」
づくりには，たんなる拙速の数字合わせではない，地
域の特性にふまえた，理念のある子育ての未来像を強
く求めたい。
註
1）　厚生省の監修による1実務必携児童育成計画地方
　版エンゼルプラソ作成の手引』（ぎょうせい）が実
　際に公刊されたのは95年8月のことであるが，3月
　末にはその「素案」がすでに策定委員会から公表さ
　れている。本稿では必要に応じ両者を使い分けた。
2）本稿でとりあげている新潟県の，『新社会福祉計
　画』や，北九州市『北九州市保育5か年ブラソ』，
　神奈川県『かながお子ども未来計画」などがその例
　　である。さらに独自に，国のエンゼルブラソに先
　　だって「アイフルブラソ」を実施している愛知県や，
　住民主体の良いものをこれから作ろうとしている
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　埼玉県のT村などそうした例は多い。
3）　計画づくりについては未定（白紙）の市町村が圧
　倒的に多い。新潟県でも平成8年度に計画している
　のは13数市町村程度のようであウ，8割程の市町村
　は未定，模様ながめである。7年度のモデル3市町
　村では，保育所の統廃合を含めた「適正配債」の問
　題が検討課題になうていることはアソケート内容
　からうかがえる。
4）たとえぽ，全国私立保育園連盟の保育21世紀セミ
　ナー（6月）や9月の全国研究大会等の募集要項に
　　「地方版エソゼルプラγjという語句は見当たらな
　い。ようやく95年秋ごろから関係者でその問題が組
　織的に討識されはじめられているにすぎない。
5）　拙稿「子どものための総合計画一新潟県新・社会
　福祉計画」『保育通信』，95年9月号，拙稿「地方版
　エソゼル・プランその検討の一視点」『ニデュケア
　21』，95年11月号など。平成7年度版の『保育白書』
　もふれているが，具体的な緊急計画の中身の問題点
　を計画づくりに関連させては踏み込んでいない。
6）　新潟県における新『社会福祉計画』の児童福祉分
　野，とりわけ保育にかかわる部分は筆者も委員とし
　て加わる「新潟県児産環境づくり推進協議会」での
　討論結果を一定ふまえて作成されたものである。そ
　の他数市町村の計画づくりに直接・間接かかわりを
　有している。
7）　「緊急対策」の財政規模については総額で2兆
　6000千億円（地方負担分を含む）とされており，94
　年6月案の水準では4兆円と見込まれるもので
　あった。しかし，当面は6000億円でスタートしてお
　り、それも単年度ごとの見通ししかもたないもので
　ある。実際に95年度ではわずか250億円程度，他に
　厚生保険特別会計で110億円程度である。予算面か
　ら計画の達成が危ぶまれるのは当然である。
8）全日本私立幼稚園連合会，教育・保育制度問題検
　討プロジェクト報告（95年5月）「教育・保育制度
　について」『エデュケア21』10月号の批判参照。
9）全国私立保育園連盟「児童育成基盤整驚等推進事
　業実施状況調ぺ」参照。各市町村の薯業内容の詳細
　はほとんど未定であるが，具体的な施策では，子育
　て＝「保育計画」中心の傾向が強い。
10）前掲連盟の調査では55自治体が95年度中に，12自
　治体が96年度中の完成をあざしている。
11）　『上越タイムス』，95年10月26日号参照。保育園
　関係者が3人と多いが，その他に看護婦や子育てモ
　デル室利用者，教員，会社員，女性大学参加老など，
　特に女性の委員の顔ぶれが多彩である。
12）　J市のみならず，S市の揚合も同様である。前掲
　連盟の全国調査でも95年10月段階で，審議会の設置
　そのものをどうするか検討中とする山形市のよう
　な例がある。検討会の設置を新規にするところは半
　数程度であり，残りは既存の委員会および行政部内
　の対応である。指針にはその策定体制は関係者，利
　用者，専門家の意見も広くとりいれるようにとある
　が，それらの者が実質的に大きく関与していると感
　じられるところは少ない。
13）前掲連盟の調査では，ニーズ調査を業者委託にす
　るとしているところは5市町村であるが，実際には
　人ロ規模の大きいところではかなりがそうした方
　法をとるものと思われる。ゴールドプラソの場合で
　は住民主体の計画づくりをしたところは3分の一
　程度のようである。『朝日新聞jg3年ユ月10日号参
　照。
14）　拙稿「保育所入所措置実態と地域保育行政の課
　題」『新潟経営大学紀要』創刊号，95年3月，参照
　のことe94年5月に筆者が県内112市町村に行った
　アソケート結果で，新潟県内99市町村の回答結果の
　集計である。
15）拙稿「近年における保育政策の転換と保育所の改
　廃動向についての一考察」『県立新潟女子短期大学
　研究紀要』　NO，32，　95年3月。
16）新澤誠治「今かかえている保育園の課題」『エデ＝
　ケア21』95年8月号，43頁。
17）　この背景に幼稚園関係者への配慮があったこと
　は推測できるが，幼稚園を有さない町村での調査に
　はこれでは困ることは明白である。
18）　越路町の例では保育所を経由せず，町役場が郵送
　で直接利用者から回収する方法をとっている。保育
　所を経由したら保育所そのものについての回答結
　果が歪められる恐れがあることは利用者心理を考
　えれば明白である。
19）　計画策定の理由として『新社会福祉計画』の「計
　画策定のあゆみ」では平成6年1月に「第5次新潟
　県長期総合計画」が策定されたことなど，本稿で述
　ぺたような大きな理由を5点をあげている。
20）　註②参照。
1）拙稿「近年における保育政策の転換と保育所の改
　廃動向についての一考察」『県立新潟女子短期大学
　研究紀要』NO，32」95年3月。
22）　特溺保育事業を措置費ではなく，こうした特別会
　計，補助金事業に移行したtとには保育園関係者の
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地域における「保育計画」の作成過程の諸問題
　批判がある。しかしその結果，財源確保がある程度
　慎久的に見通せるようになったことは，厚生省の当
　初考えていた措置制度改革が頓挫したためと解釈
　することもできる。
23）　連立与党税制協議会福祉小委員会の6月7日案
　による目標数値は，「出産子育て期の女性（25　一一　34
　歳）の労働力率が93年時点における56％から2000年
　でのそれが66％になるものと仮定し，0歳児でのそ
　れを4％から33％に，1…－2歳児は15％から66％に
　なるなど急激に増大するとした予測である。なお詳
　しくは，『保育情報jg4年7月号参照。
24）　指針はこの点で都道府県，市町村の計画に国の計
　画との整合性を求めている。指針のその数値，方向
　目標を離れることは現実的にはかなり困難なこと
　である。
25）　「第38全国私立保育園研究大会，基調報告」『保
　育通信］95年11月号3頁，など。
26）例えぽ，新潟県を例にとっても，平成8年度まで
　で計画づくりをすすめると考えられているのは15
　市町村程度である。県全体では1割程度にすぎな
　い。「緊急対策」で残されている年月が残り3年に
　すぎず，当初の計画の達成はかなり難しいと言わざ
　るを得ない展開である。
27）　「エソゼルプラソ」骨子素案では，保育制度の改
　革は「保育所措置制度の見直しを含めた保育システ
　ムの多様化・弾力化をすすめる」となっていたが，
　12月の「エソゼルブラγ」では「保育所制度の改善・
　見直しを含めた」という表現に変わり，保育問題検
　討会の最終報告書の両論併記のかたちにより近付
　いている。しかし，児童福祉法の改正問題に関連し
　て措置（費）制度改革の火種はそのまま残されてい
　る0
28）　全国私立保育園連盟9全国市区町村保膏所行財政
　動態調養結果概要版』（平成7年10月1日）によれ
　ぽ，例えば平成5年度の保育料の徴負担率では財政
　規模の大き『い東京都が46．7％で全国最低であるが，
　第2位には53．O％で秋田県が続いている。財政力指
　数だけではないのである。
29）　「みたか福祉プラン21」の策定経過については，
　西三郎他編『新時代の自治体：福祉計画』，第一書林，
　93年9月10日，78－－79頁。
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